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1. Le disposizioni dello Statuto della Regione Liguria re- 
lative agli istituti di partecipazione popolare risentono certa- 
mente del tempo, della cultura politica e istituzionale, del 
complessivo sistema politico dei primi anni settanta. Non sono 
dissimili dalle coeve disposizioni in materia contenute negli al- 
tri Statuti delle regioni ad autonomia ordinaria. 

Nello stesso periodo (di disgelo costituzionale) di forma- 
zione degli statuti entra in vigore la legge statale n. 352 del 
1970, che dà attuazione all’iniziativa legislativa popolare e, so- 
prattutto, ai referendum previsti dalla Costituzione (abrogati- 
vo, costituzionale, consultivo per la formazione di nuove re- 
gioni, per l’aggregazione o il distacco da esse di comuni o 
province). i 

Sono note le vicende che provocarono l’approvazione di 
quella legge (pur dovuta), le apprensioni che potesse indeboli- 
re il sistema rappresentativo che si affidava all’esclusiva me- 
diazione dei partiti. Partiti che, all’epoca, iniziavano il lungo 
cammino di abbandono delle proprie trincee ideologiche alla 
ricerca di nuove forme di collaborazione e comprensione, 
quantomeno sul piano istituzionale, per ammorbidire, se non 
subito abbandonare, le regole non scritte, ma ferree, della 
conventio ad excludendum. Partiti, comunque, che al di là 
delle rispettive caratterizzazioni ambivano, tutti, a conservare 


(*) Relazione svolta nell’incontro del 3 maggio 1991, presso il Consiglio 
regionale della Liguria - Commissione speciale di studio per la riforma dello 
Statuto. 
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il monopolio di sensori di ogni manifestazione della società ci- 
vile e di pressoché tutti gli interessi organizzati e non impreve- 
dibili che la costituivano o la rivelavano. 

Si intende sottolineare che i frequenti e diffusi fenomeni 
di spontaneità o trasversalità, che oggi danno il segno dei fer- 
menti e dei movimenti di una società civile sempre più insoffe- 
rente a essere ordinata entro schemi precostituiti, non erano 
per nulla presi in considerazione. Anzi, parevano del tutto im- 
proponibili. 

Una conferma di questa dimensione tendenzialmente stati- 
ca e organizzata la si ritrova nell’art. 8 dello Statuto della Li- 
guria (che esprime concetti presenti anche in gran parte delle 
altre Carte regionali), che costituisce il quadro di riferimento 
delle forme della partecipazione, indicate negli articoli seguen- 
ti. Si legge infatti, nel secondo comma di tale articolo, che 
« la Regione, ai fini del concreto esercizio della partecipazione 
e agli effetti delle proprie autonome decisioni su questioni e 
atti di rilevante interesse generale e, quando si configuri, di 
categorie sociali o di comunità, promuove forme di consulta- 
zione nei riguardi di enti locali e territoriali, di organizzazioni 
sindacali e di altri organismi della società civile, anche attra- 
verso l’organizzazione di assemblee e conferenze territoriali ». 

L’attenzione è concentrata, dunque, sugli « organismi del- 
la società civile » e non semplicemente sulla società civile, 
quale entità che si rivela di volta in volta, in modo non neces- 
sariamente predeterminato — come si accennava sopra — e 
che assume una fisionomia, prima ancora che una volontà, at- 
traverso gli istituti aperti della democrazia diretta. 


2. Lo Statuto della Liguria, al pari di quelli di pressoché 
tutte le regioni, prevede l’iniziativa legislativa popolare: 5000 
elettori, che sottoscrivono una proposta redatta in articoli (e 
accompagnata da una relazione introduttiva), danno l’avvio a 
un procedimento per la formazione di leggi, regolamenti o al- 
tri provvedimenti di natura amministrativa da parte del Consi- 
glio regionale (art. 9). L’istituto ripete lo schema essenziale 
dell’iniziativa legislativa popolare a livello statale: non è cioè 
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completato dalla garanzia del necessario svolgimento da parte 
dell’assemblea legislativa, tale da far assumere ad essa una 
qualsivoglia responsabilità attiva. La previsione che le propo- 
ste di iniziativa popolare siano iscritte « di diritto » all’ordine 
del giorno, a decorrere dalla prima seduta ordinaria del Consi- 
glio successiva alla loro presentazione (art. 10 St.), non com- 
porta l'automatica discussione e, tanto meno, il voto sulle me- 
desime. 

Anche nel caso dei referendum la tipologia statutaria è, 
per così dire, « costretta »: risente della concezione restrittiva 
prevalsa in Parlamento nel 1970 al momento del vaglio preli- 
minare delle carte elaborate dai consigli delle regioni ad auto- 
nomia ordinaria. Contro l’interpretazione dell’art. 123 della 
Costituzione in una prospettiva aperta (volta cioè a riconosce- 
re al legislatore statutario una certa discrezionalità nella previ- 
sione delle forme referendarie) si affermò, infatti, la contraria 
opinione che i modelli di referendum rinvenibili in Costituzio- 
ne costituissero un limite invalicabile per la normazione regio- 
nale (imposto dal c.d. « principio dell’armonia », ricavato dal- 
lo stesso art. 123 Cost.). 

In adesione ad un siffatto indirizzo venne, ad esempio, 
respinto il referendum costitutivo presente nel testo statutario 
deliberato dal Consiglio regionale del Lazio. 

Detto ciò, lo Statuto ligure non recepisce solo il referen- 
dum abrogativo (di leggi o di altri provvedimenti normativi re- 
gionali) — mutuato dallo schema dell’art. 75 della Costituzio- 
ne —, ma contiene un « cenno », assai prudente, di referen- 
dum consultivo a contenuto indeterminato. 

Queste le linee della disciplina dei due tipi di consultazio- 
ni popolari. Il ricorso al referendum abrogativo (artt. 11 e 12 
St.) promosso da 50 mila elettori è sottoposto a puntuali limi- 
ti: sono espressamente definite inammissibili — art. 12 — le 
iniziative avverso leggi tributarie e di bilancio e quelle avverso 
norme o provvedimenti di natura meramente esecutiva di di- 
sposizioni legislative o regolamentari. Lo stesso articolo am- 
plia, però, le ipotesi di inammissibilità, quando esclude dal re- 
ferendum abrogativo le materie per le quali non è consentita 
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l’iniziativa popolare. Tali materie, tuttavia, non sono indicate 
dallo Statuto, che rinvia la loro definizione al legislatore re- 
gionale. È pertanto facile constatare che in tal modo viene 
meno la garanzia dell’irrigidimento e della tassatività dei limiti 
oggettivi al referendum abrogativo. 

In ordine al tema dell’affievolimento delle garanzie, anco- 
ra più rilevante è la disciplina sul controllo dell’ammissibilità 
delle richieste referendarie, affidato — come peraltro disposto 
dalla gran parte degli statuti regionali — ad organi interni del- 
lo stesso Consiglio regionale (Ufficio di Presidenza, i cui com- 
ponenti si devono pronunciare all’unanimità; altrimenti la 
questione è devoluta all’assemblea). In sostanza un tale delica- 
to accertamento non è affidato ad un soggetto istituzionale 
terzo, dotato dei requisiti di indipendenza e imparzialità, bensì 
allo stesso autore (politico) delle norme contestate attraverso 
le iniziative di referendum. La dottrina e, ormai, anche vasti 
settori della giurisprudenza amministrativa sono concordi nel 
sottolineare una tale incongruenza, espressione della originaria 
tendenza a sottodimensionare la democrazia diretta anche in 
ambito regionale. 

Per quanto riguarda il referendum consultivo (art. 11, 3° 
comma), l’iniziativa per la sua indizione è riservata in via 
esclusiva al Consiglio regionale, al fine di « conoscere l’orien- 
tamento delle popolazioni interessate a determinati provvedi- 
menti ». L’istituto si configura, dunque, più come consulta- 
zione che come referendum, in quanto l’elemento della deci- 
sione proprio di quest’ultima forma è assente. L’intervento 
della popolazione è sollecitato in un’ottica ausiliaria. La stessa 
predilezione dell’espressione « popolazioni », piuttosto che 
non « elettori », sottolinea questo aspetto: quasi a miscono- 
scerne o a deprimerne la possibile valenza di competizione po- 
litica; e, forse, anche per autorizzare il legislatore dell’attua- 
zione a una normativa flessibile anche sul piano delle garan- 
zie. Peraltro, proprio il riferimento al concetto-dato della 
« popolazione » lascia aperta la possibilità di una partecipa- 
zione anche di cittadini non (ancora) elettori su argomenti che 
più direttamente li concernono (ad es.: le c.d. « politiche gio- 
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vanili »). Tale apertura, comunque, non è certo espressione 
della cultura dell’epoca, bensì piuttosto di un approccio sim- 
patetico successivo, attuale. 


3. 1l legislatore ligure che, nel 1977, ha posto mano al- 
l'attuazione della democrazia diretta, tracciata nello Statuto e 
sinteticamente sopra ricordata, ha inteso, per certi e non irrile- 
vanti versi, ispirarsi a un indirizzo non restrittivo, bensì evolu- 
tivo, tale da correggere, per quanto possibile, il prudente con- 
formismo sotteso nello svolgimento delle disposizioni surri- 
ferite. 

Il mutato atteggiamento ha una spiegazione: a livello sta- 
tale il referendum — contrariamente ad alcune aspettative — 
si impone come strumento fisiologico del gioco democratico, 
non rimane un episodio eccezionale, come era, forse, nei 
« calcoli » degli autori della 1. n. 352 del 1970. È vero che 
ogni iniziativa referendaria promossa da minoranze sociali (e 
anche parlamentari) provoca inevitabilmente discussioni anche 
aspre sulla compabilità degli appelli al popolo con le regole 
della rappresentanza politica, di cui i partiti ambiscono sem- 
pre ad essere gli interpreti esclusivi. Ma le suggestioni e la cul- 
tura della sovranità popolare riescono in qualche misura ad 
imporsi o, quanto meno, ad equilibrare le controtendenze. 

Da qui la propensione simpatetica anche del legislatore li- 
gure, che si traduce in alcune opzioni di rafforzamento degli 
strumenti di democrazia diretta. 

Relativamente all’iniziativa legislativa popolare merita sot- 
tolineare soprattutto due disposizioni di favore nei confronti 
dell’attività di promozione. L’art. 4 della legge in esame pre- 
vede che i cittadini che intendono presentare una proposta al 
Consiglio regionale possono avvalersi dell’assistenza tecnico-le- 
gislativa dell’Ufficio legislativo del Consiglio ai fini della mi- 
gliore formulazione della proposta stessa, nel pieno rispetto, 
naturalmente, delle sue finalità e delle sue caratteristiche, qua- 
li vengono riassunte dai promotori. 

L’art. 9 contempla poi che le spese di autenticazione del 
minimo (5000) delle firme richiesto per la validità dell’iniziati- 
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va siano a carico della Regione, ove l’iniziativa medesima 
sia dichiarata ammissibile. 

La legge sembra dunque informarsi a uno spirito colla- 
borativo tra rappresentati ed istituzione rappresentativa, in 
un’ottica non di separazione, ma piuttosto di continuità di 
rapporti. 

La legge rivela inoltre un’impronta garantistica nell’at- 
tuazione dei referendum previsti dallo Statuto. Alcune solu- 
zioni precorrono riforme che solo recentemente sono state 
accolte in altre regioni, in seguito a non pochi dibattiti e 
contestazioni anche in sede giurisdizionale. Così l’accerta- 
mento dell’ammissibilità dei referendum abrogativi (art. 19) 
è preventivo rispetto alla fase di raccolta delle firme: cioè 
avviene « a partita non ancora iniziata ». È un evidente 
contrappeso 0, se si preferisce, un temperamento, alla in- 
congruente scelta statutaria di affidare un simile riscontro 
allo stesso Consiglio regionale, privo come si è già detto — 
dei necessari requisiti di terzietà. L'accertamento di ammissi- 
bilità a campagna referendaria ancora in limine consente, in 
effetti, una sdrammatizzazione della contrapposizione tra 
promotori e legislatore regionale e può indurre a una sorta 
di concertazione tra i due soggetti nella definizione del 
« giusto » quesito da sottoporre al corpo elettorale, arbitro 
sovrano della sopravvivenza o meno delle norme in conte- 
stazione. 

Altra opportuna soluzione è il divieto di coincidenza tra 
svolgimento delle votazioni referendarie ed altre competizioni 
elettorali (art. 23). Anche in questo caso si esalta la specifi- 
cità e singolarità delle decisioni referendarie: i cittadini de- 
vono manifestare le loro opzioni senza dover subire interfe- 
renze o condizionamenti « strategici » ad opera dei partiti, 
tendenzialmente portatori di interessi più generali, rispetto 
alla questione in gioco. La dissociazione tra pronuncia po- 
polare sulla medesima e suffragio che esprime consenso alle 
forze politiche indubbiamente agevola decisioni libere, consa- 
pevoli, genuine (per usare le parole della Corte costituziona- 
le). Tali appunto in quanto l’elettore non sia stato sospinto 
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a valutare la questione oggetto di referendum nei termini 
angusti della lealtà o fedeltà nei confronti dei partiti in cui ci 
si riconosce. 

Nella stessa direzione di rendere il cittadino libero (e solo) 
di fronte ai quesiti dei referendum è disposto un limite al loro 
numero nella stessa tornata: non più di tre, per evitare un ec- 
cessivo « bombardamento » di questioni e, dunque, per con- 
sentire a ciascuno ragionamenti ponderati, senza essere indotto 
in facili confusioni o, peggio, attratto dalla logica dei « cartel- 
li », o pacchetti, referendari. 

Insomma la democrazia diretta, quale espressione non so- 
lo della volontà, ma anche della maturità e autonomia della 
società civile, viene svincolata dalle regole delle altre competi- 
zioni, in cui i protagonisti — i partiti — sono soggetti colletti- 
vi, a struttura organizzata. 

Anche (e forse più) per quanto riguarda l’attuazione del 
referendum consultivo il legislatore ligure del 1977 dimostra 
notevole apertura: dà forma e sostanza all’indeterminata e in- 
certa formula statutaria. L'oggetto delle votazioni consultive 
popolari è precisato nei progetti di legge o di provvedimenti 
tivo) in discussione presso il Consiglio regionale; il referen- 
dum, da questo deliberato, può essere al medesimo proposto 
anche da soggetti ad esso esterni: gli stessi che sono titolari 
del potere di iniziativa legislativa (art. 37). Anche frazioni di 
corpo elettorale che all’uopo presentino specifica proposta di 
deliberazione consiliare possono, dunque, avviare un procedi- 
mento referendario al fine di interpellare la popolazione sul- 
l'opportunità di una determinata disciplina normativa o su mi- 
sure amministrative. 

Il « voto consultivo » facilmente si può imporre come vo- 
to arbitrale, soprattutto nei casi in cui nelle sedi rappresentati- 
ve si palesino divisioni trasversali negli schieramenti di mag- 
gioranza e di opposizione e all’interno delle stesse formazioni 
politiche. Infatti la rimessione al popolo sovrano (cui è appun- 
to riconosciuta la capacità di « orientare ») di una ben defini- 
ta questione può diventare fattore di stabilizzazione, nel mo- 
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mento in cui la sottrae all’agenda dei conflitti inter e intra- 
partitici. La risposta consultiva degli elettori, in tale contesto, 
può da tutti gli attori politici essere accettata (senza tema di 
penalizzazioni), se è vero che tutti traggono la loro legittima- 
zione rappresentativa dal corpo elettorale. 

In coerenza con la valorizzazione del referendum consulti- 
vo (ma che si configura più propriamente come referendum di 
indirizzo) si stabilisce una clausola, assai significativa, di vali- 
dità del medesimo (al pari di quanto disposto per il referen- 
dum decisionale-abrogativo): si intende che il « parere popola- 
re » sia favorevole qualora abbia partecipato alla votazione la 
maggioranza degli aventi diritto e la maggioranza dei voti vali- 
damente espressi sia a favore della proposta (art. 42). Una ta- 
le condizione rafforza in maniera palese il valore di orienta- 
mento della pronuncia popolare: se pure non può giuridica- 
mente definirsi vincolante, essa inevitabilmente interferisce nei 
circuiti di responsabilità politica regionale. Da qui la conse- 
guente regola che il Consiglio regionale debba deliberare rela- 
tivamente al progetto di legge o di provvedimento sottoposto 
a referendum consultivo entro 60 giorni dalla pubblicazione 
dei risultati del referendum (art. 43). La deliberazione dell’As- 
semblea può essere certamente (sia pure difficilmente) diffor- 
me rispetto all’esito della votazione popolare. Ciò che comun- 
que pare essenziale nella logica di questo processo è la necessi- 
tà di una assunzione di responsabilità esplicita da parte dell’i- 
stanza rappresentativa. 


4. La disciplina della democrazia diretta tuttora vigente 
in Liguria richiede ora di essere confrontata con le più recenti 
tendenze legislative regionali che nella stessa materia sono af- 
fiorate, in presenza di una cultura e di condizioni politiche e 
istituzionali affatto nuove. Un tale confronto è infatti quasi 
necessario per immaginare le prospettive di una complessiva 
riforma — anche nei suoi presupposti statutari — a cui voglia 
procedere il Consiglio regionale. 

Il paradigma può essere rappresentato dall’esperienza del- 
l'Emilia-Romagna e da quella ancora in itinere del Piemonte. 
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Come è noto, con la legge statale n. 336 del 1990 è stato 
approvato, ai sensi dell’art. 123 della Costituzione, il nuovo 
Statuto della Regione per prima menzionata. La novità non è 
soltanto di ordine formale, ma anche sostanziale: nell’approc- 
cio culturale come si è detto sopra. Indicative, per il discorso 
che qui si sta svolgendo, alcune norme di principio sulla par- 
tecipazione, più attente — rispetto a quelle corrispondenti 
contenute negli statuti della « prima generazione » alla realtà, 
agli assetti e condizionamenti sociali. Così l’art. 5, al 2° com- 
ma, promette che la Regione « garantisce la più ampia infor- 
mazione sulla propria attività, come presupposto per una ef- 
fettiva partecipazione della comunità regionale ». Si tratta di 
un riconoscimento quasi di valore pedagogico, ma in esso vi è 
la percezione che l’esercizio non effimero o apparente degli 
strumenti di democrazia diretta non può prescindere dalla 
struttura dell’informazione (nel senso più ampio del concetto). 
Il difetto di informazione produce inesorabilmente disaffezio- 
ne, assenteismo dai procedimenti elettorali, con conseguente 
delegittimazione di tutti i circuiti di responsabilità, rappresen- 
tativi o diffusi. 

Con questa consapevolezza si rafforzano sensibilmente gli 
istituti di partecipazione dei cittadini. L’iniziativa legislativa 
popolare viene prevista anche ai fini dell’istituzione di com- 
missioni consiliari speciali » di inchiesta e di indagine (art. 34, 
in sistema con l’art. 18). Sicché si afferma il principio che tali 
attività non si configurano soltanto come istruttorie interne al- 
la sede rapprentativa, ma acquistano un rilievo più ampio, an- 
che ai fini del controllo sociale su problemi e vicende della 
Regione, in quanto comunità. 

Sul piano dello svolgimento delle iniziative propositive 
popolari la disciplina diviene più puntuale e garantista per 
quanto concerne l’assunzione di responsabilità del Consiglio 
nei confronti delle medesime. Infatti, si dispone che se questo 
non si pronuncia (anche negativamente) su di un progetto di 
origine popolare entro sei mesi dalla sua presentazione, esso 
viene iscritto al 1° punto dell’ordine del giorno della prima se- 
duta del Consiglio dopo tale scadenza. Il Consiglio stesso en- 
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tro i 12 mesi successivi « deve » decidere nel merito. In caso 
di inottemperanza non è prevista alcuna sanzione o conse- 
guenza di rilievo istituzionale. Il circuito di responsabilità, per- 
tanto, subisce un’interruzione. È questa, certamente, un’im- 
perfezione: sarebbe stato conseguente prevedere in siffatta ipo- 
tesi il ricorso a un referendum approvativo obbligatorio, di 
natura quasi arbitrale. Questa soluzione si pone dunque all’at- 
tenzione dei riformatori prossimi. 

Le norme del nuovo Statuto emiliano sul referendum 
abrogativo rappresentano una razionalizzazione di principi e 
criteri già in itinere nella precedente legislazione della Regione, 
assecondando una progressiva tendenza garantistica. È in tale 
dimensione che, in particolare, deve essere letto il comma 5 
dell’art. 36: « La legge regionale regola il giudizio sulla am- 
missibilità del referedum abrogativo in armonia con le leggi 
della Repubblica, assicurando che esso sia espresso da un or- 
gano autonomo e indipendente ». Si tratta, evidentemente, di 
una riserva di legge (regionale) rinforzata, che vincola all’ado- 
zione di procedimenti idonei a soddisfare le condizioni espres- 
samente indicate dallo Statuto. Ciò comporta che il legislatore 
dell’Emilia-Romagna dovrà adeguare ad esse la disciplina pre- 
vista dalla l.r. n. 43 del 1986, che pur si era quasi posta come 
modello per altri legislatori regionali. 

Tale legge aveva istituito una speciale commissione regio- 
nale per i procedimenti d’iniziativa popolare e referendari, 
composta da cinque professori universitari (di ruolo) in mate- 
rie giuridiche, docenti negli atenei della regione e da quattro 
avvocati (iscritti agli ordini della regione) abilitati a patrocina- 
re in Cassazione. Tutti i membri erano designati mediante sor- 
teggio — a cura del Difensore civico — tra tutti gli apparte- 
nenti alle due categorie. Tale metodo riconosceva dunque la 
necessità di un organo tecnico neutrale sottratto all’ingerenza 
dei partiti. Ma la funzione della Commissione era meramente 
consultiva: doveva esprimere pareri obbligatori non formal- 
mente vincolanti, seppure, in via convenzionale, di influenza 
determinante: tale da indurre appunto all’adesione ad essi i ti- 
tolari del potere di accertare (in via preventiva: altra novità 
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della legge in esame) l'ammissibilità delle richieste di referen- 
dum (potere affidato dal precedente Statuto agli organi già 
considerati del Consiglio Regionale). Peraltro, sul piano prati- 
co, un tale congegno non sortì gli effetti sperati: l’attività del- 
la pur autorevole Commissione non riuscì a rimanere esente 
da polemiche, anche interne, alquanto vivaci (come riferisce la 
Prof. Lorenza Carlassare, membro dimissionario della Com- 
missione stessa, in un suo scritto: Un referendum regionale 
negato (...), in Le Regioni, 1988, p. 31 ss.). 

La richiamata nuova formulazione statutaria suggerisce 
ora l’opportunità di individuare il « giudice dell’ammissibili- 
tà » in un soggetto più semplice e, al tempo stesso, connotato 
istituzionalmente con i requisiti dell'autonomia e dell’indipen- 
denza. Cioè: il Difensore civico regionale, organo che viene 
previsto e disciplinato ormai dalla gran parte degli ordinamen- 
ti regionali, anche quando non risulta menzionato negli Statuti 
(come è invece per la Liguria — art. 14 — che comunque rin- 
via totalmente all’intervento del legislatore regionale). 

Anche il referendum consultivo viene considerato nel nuo- 
vo Statuto dell'Emilia. Il suo scopo è quello di « conoscere 
l'orientamento delle popolazioni interessate a determinati 
provvedimenti che, se hanno natura legislativa, debbono con- 
cernere esclusivamente materie di cui all’art. 117 della Costitu- 
zione ». Una tale forma di referendum « può riguardare an- 
che provvedimenti di competenza di altri organi fondamentali 
della Regione qualora questi lo propongano » (art. 137, c. 2). 
Da tale disposizione — che non si discosta sensibilmente da 
quanto attualmente previsto in Liguria — si ricava in partico- 
lare che attraverso il referendum consultivo è possibile propor- 
re al corpo elettorale quesiti anche su temi (pur inerenti a 
provvedimenti) che non investono necessariamente discipline 
legislative regionali e anche in materie in cui l’interesse della 
Regione non coincide strettamente con le aree di sua compe- 
tenza. I referendum possono essere proposti dalla stessa Giun- 
ta su provvedimenti di sua competenza, ferma restando — si 
precisa all’articolo citato — la potestà di deliberarli in capo al 
Consiglio regionale a maggioranza assoluta dei suoi compo- 
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nenti (un chiaro contrappeso ad evitare consultazioni di tipo 
plebiscitario o demagogico ad opera delle maggioranze). 

A conclusione di questa sintetica rassegna della democra- 
zia diretta nella nuova Carta dell'Emilia, merita segnalare an- 
che l’istituto della interrogazione nei confronti di tutti gli or- 
gani della Regione su questioni di loro competenza da parte di 
vari soggetti istituzionali e sociali, quali gli enti, le organizza- 
zioni e le associazioni a rappresentatività almeno provinciale 
(art. 39, 2° c.). Anche in questo caso spetterà al legislatore 
definire le linee e l’effettivo contenuto di un tale potere confe- 
rito anche a soggetti di base. In particolare: se assumerà la fi- 
sionomia di un sindacato politico diffuso e se saranno con- 
template garanzie in ordine al « diritto » per le formazioni in- 
terroganti di ottenere quanto meno risposta (in quale forma 
ed entro quali termini). 

L’esigenza di riconsiderare la democrazia diretta regionale 
in una dimensione meno angusta e subalterna rispetto alle 
concezioni e alle aspettative degli anni 70 trova conferma an- 
che nel più succinto testo, recante parziali modifiche allo Sta- 
tuto del Piemonte, in corso di approvazione in Parlamento. Ci 
si sofferma soltanto sugli aspetti che più segnalano l’evoluzio- 
ne in atto. 

Innanzitutto l'accertamento sulla ricevibilità ed ammissibi- 
lità delle proposte di referendum abrogativo: accertamento che 
dà luogo a un vero giudizio, in quanto affidato alla compe- 
tenza della Corte d’appello di Torino, che si pronuncia nel ri- 
spetto delle « modalità » previste dalla legge statale sui refe- 
rendum (I. n. 352 del 1970). A tale soluzione, auspicata da 
tempo pressoché unanimemente dalla dottrina, è stato possibi- 
le pervenire in quanto introdotta attraverso una legge dello 
stato, quale è appunto la legge che approva le norme degli 
statuti delle regioni ad autonomia ordinaria. Infatti, in prece- 
denza la Corte costituzionale aveva ritenuto l’illegittimità del 
conferimento di un tale potere per intervento del solo legisla- 
tore regionale in presenza del limite costituzionale della riserva 
di legge assoluta in materia di ordinamento giudiziario (cfr. la 
sent. n. 43 del 1982). 
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Altro punto che merita rilievo è l’accoglimento (sia pure 
in maniera più prudente rispetto al nuovo Statuto emiliano) 
del referendum consultivo su « iniziative legislative » o su 
« provvedimenti amministrativi particolari », deliberato — an- 
che qui — a maggioranza assoluta del Consiglio. Per il resto, 
ampio è il rinvio alla discrezionalità del legislatore regionale 
da cui dipenderà, quindi, la configurazione dell’istituto e il 
suo ruolo effettivo tra gli strumenti di partecipazione. 


5. Le tendenze sopra segnalate mostrano, dunque, che è 
possibile una lettura non restrittiva dell’art. 123 della Costitu- 
zione, laddove dispone che gli statuti regionali debbano rego- 
lare l’« esercizio del diritto di iniziativa » e il referendum (sen- 
za che ne sia precisato il tipo). E mostrano anche che il riferi- 
mento-limite per gli statuti regionali all’« armonia con la Co- 
stituzione e con le leggi della Repubblica », contenuto nella 
stessa norma, non deve essere necessariamente inteso, come 
invito (o, peggio, obbligo) all’uniformità e all’esclusiva adesio- 
ne ai « modelli » di democrazia diretta contemplati nella Co- 
stituzione. 

Del resto, lo stesso ordinamento costituzionale ha saputo, 
sia pure in via eccezionale, aprirsi alla sperimentazione di refe- 
rendum imprevisti, di indirizzo, come è stato quello indetto 
con la legge cost. n. 2 del 1989 sull’opportunità di attribuire 
poteri costituenti al Parlamento europeo; e che si è svolto nel- 
lo stesso anno con un'altissima partecipazione elettorale. 

Oltre a questa esperienza non può non essere ricordata 
l’affermazione in via di prassi (prima dell’entrata in vigore 
della 1. n. 142 del 1990 sull’autonomia statutaria degli enti lo- 
cali) dei referendum locali, generalmente definiti « consulti- 
vi », ma con una valenza politica assai incisiva. Una tale fiori- 
tura di democrazia diretta in ambito comunale è avvenuta 
praeter legem: si è imposta in assenza di qualsiasi regolamen- 
tazione legislativa, a diffusa domanda popolare. 

A livello regionale l’unico caso di referendum consultivo 
che si è tentato invano di « inaugurare » è quello previsto in 
Sardegna non dal relativo Statuto, ma dalla legge regionale di 
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« attuazione » degli istituti di democrazia diretta (l.r. n. 48 del 
1986); legge che, in realtà, ha aggiunto ai tipi originariamente 
previsti nuove ipotesi di consultazione della volontà popolare. 
Tale testo prevede, assai latamente, che diecimila elettori pos- 
sano richiedere l’indizione del referendum non solo per espri- 
mere parere — prima della loro approvazione — su progetti 
di legge o di regolamenti o di provvedimenti amministrativi di 
competenza del Consiglio o della Giunta regionale; ma anche 
per « esprimere parere su questioni di interesse sia regionale 
che locale » [art. 1 lett. e) e f)]. 

Proprio con riferimento a quest’ultima fattispecie furono 
validamente promossi, dichiarati ammissibili, indetti tre refe- 
rendum sostanzialmente volti — al di là dei specifici quesiti — 
a interpellare gli elettori sardi sull'opportunità della presenza 
presso l’isola di basi militari (marittime) straniere e della con- 
cessione della facoltà di transito e di approdo nelle acque ter- 
ritoriali a naviglio a propulsione e/o con armi nucleari; non- 
ché sull’opportunità di iniziative legislative costituzionali da 
presentarsi da parte dello stesso Consiglio regionale al Parla- 
mento ai fini della revisione dell’art. 80 della Costituzione (nel 
senso di consentire al corpo elettorale di pronunciarsi consulti- 
vamente sui trattati internazionali di natura politica...). 

Contro l’indizione di siffatti referendum consultivi il Go- 
verno ricorse alla Corte costituzionale per conflitto di attribu- 
zione tra i poteri dello Stato, sostenendo che non era in pote- 
re della Regione sarda indire votazioni popolari in materie che 
fuoriescono dalla sfera di competenza e di interesse regionale. 
La Corte — con la sent. n. 256 del 1989 — ha accolto il ri- 
corso ed ha annullato, di conseguenza, l’indizione dei tre refe- 
rendum. 

Al di là del caso concreto e di risvolti di ordine politico- 
generale — che non rilevano nel discorso che si svolgendo — 
questa pronuncia è notevole in quanto affronta la questione 
della natura e degli effetti (politici e istituzionali) del c.d. « re- 
ferendum consultivo » in un sistema rappresentativo. Come è 
noto, a livello definitorio-formale, è comune e frequente l’os- 
servazione che, data appunto la funzione consultiva di siffatto 
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tipo di referendum, il suo esito può solo influire sulle decisio- 
ni finali dell’organo destinatario del voto, ma non vincolarle. 
E ciò anche se è evidente che il soggetto consultato è il popo- 
lo, titolare della sovranità (e da cui deriva direttamente la le- 
gittimazione delle assemblee rappresentative), il quale si espri- 
me mediante voto: la forma tipica della manifestazione di 
volontà. 

La Corte si è espressa con parole che è utile riferire con 
puntualità: « I referendum consultivi, anche se sul piano giuri- 
dico formale non sono vincolanti e non concorrono a formare 
la volontà degli organi che li hanno indetti, restano, però, 
espressione di una partecipazione politica popolare che trova 
fondamento negli artt. 1 e 3 della Costituzione: manifestazio- 
ne che ha una spiccata valenza politica ed ha rilievo sul piano 
della consonanza tra la comunità e l’organo pubblico (il Con- 
siglio regionale), nonché della connessa responsabilità politica, 
quale espressione di orientamenti e di valutazioni in ordine ad 
atti che l’organo predetto intende compiere ». 

Da questa lunga (ma essenziale) citazione emerge la so- 
stanza del problema: di fronte all’esito di un referendum pur 
« consultivo », quanto più la partecipazione ad esso sia stata 
elevata, tanto più la responsabilità politica dell’organo rappre- 
sentativo (dello stesso corpo elettorale) diviene meno piena: 
per così dire, dimidiata. Sicché si potrebbe concludere che tali 
referendum sono soprattutto di indirizzo in una prospettiva 
che non può non essere di fatto (ma solo di fatto?) vin- 
colante. 


6. Forse proprio per questa loro ambiguità (e flessibilità) 
di fondo i referendum consultivi stanno trovando attenzione e 
addirittura favore da parte del legislatore non solo regionale. 
Si consideri la legge n. 142 del 1990, che contiene principi e 
criteri in tema di autonomia statutaria di comuni e province. 
Tra gli istituti di partecipazione che gli enti locali dovranno (o 
potranno) prevedere e disciplinare si indicano, distintamente, 
le « forme di consultazione della popolazione » e i « referen- 
dum consultivi » (art. 6, commi 3 e 4). Le prime sono obbli- 
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gatorie, nel senso che gli statuti comunali hanno l’obbligo di 
contemplarle; i secondi sono, invece, facoltativi: demandati, 
dunque, alla discrezionalità dei normatori statutari. 

La doppia menzione di queste due figure partecipatorie in 
termini non coincidenti impone innanzitutto che si individuino 
i connotati dell’una e dell’altra. Una ricostruzione è possibile 
muovendo sia dal testo, sia dalla (probabile) logica della di- 
sposizione che entrambe le indica. Carattere comune delle due 
fattispecie — come si desume dall’ultimo comma dell’art. 6 
cit. — è il ricorso alla votazione, quale mezzo di accertamento 
degli orientamenti dei cittadini. Ciò comporta che debbano 
comunque essere predisposti idonei procedimenti volti, innan- 
zitutto, a garantire la libera manifestazione dell’opinione degli 
interpellati nel rispetto dei principi sanciti dalla Costituzione 
all’art. 48, come ulteriormente precisati dalla Corte costituzio- 
nale nella già ricordata giurisprudenza in tema di referendum 
abrogativo, onde definire le condizioni che consentono agli 
elettori di esercitare la democrazia diretta in modo effettiva- 
mente consapevole: liberi da manipolazioni, confusioni, in- 
comprensioni (dei quesiti) e via dicendo. 

Rispetto alle consultazioni, i referendum consultivi, cui si 
riferisce la 1. n. 142, possono essere indetti « anche su richie- 
sta di un adeguato numero di cittadini ». 

Da questa ulteriore puntualizzazione si può ricavare un 
possibile indirizzo per i redattori degli statuti comunali (utile, 
anche ai riformatori delle Carte regionali): l’opportunità, cioè, 
di una differenziazione anche (ma non solo) nominalistica tra 
consultazioni promosse, in via esclusiva, dagli organi titolari 
del potere politico di decisione (i centri di autorità) e i refe- 
rendum consultivi ad iniziativa di soggetti comunitari di base. 
Nella prima ipotesi la sottoposizione di una determinata que- 
stione al voto (pur consultivo) popolare rivela, in certa misu- 
ra, quanto meno la propensione alla cessione della potestà de- 
liberativa al corpo rappresentato, i cui interessi o orientamenti 
sulla questione medesima non risultano acquisiti al momento 
dell’instaurazione del rapporto rappresentativo. Cosicché le 
consultazioni possono assumere facilmente una dimensione ar- 
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bitrale: segnalano quasi l’esigenza di una momentanea verifica 
sull’effettività del potere rappresentativo. 

Di contro, le questioni proposte dai soggetti di base inten- 
dono in primo luogo modificare la graduatoria dei temi inseri- 
ti nell’« agenda politica » dalle forze politiche rappresentative 
(egemoni), al fine di indurle all’assunzione di (impreviste) re- 
sponsabilità. 

È in questo contesto politico-istituzionale (in senso mate- 
riale) di aspettative evidenti che si porgono alcuni difficili (ep- 
pure ineludibili) problemi sulla disciplina delle votazioni con- 
sultive e sulla loro interferenza nei circuiti deliberativi degli 
organi rappresentativi. In proposito si può brevemente accen- 
nare ai punti forse più rilevanti. 

Innanzitutto: le condizioni di validità (e di influenza) di 
un tale tipo di referendum. Se viene normativamente disposto 
un quorum necessario di partecipazione, l’esito della votazione 
è da ritenersi tanto più vincolante per l’organo destinatario 
della pronuncia popolare, quanto più si riscontra un alto livel- 
lo di partecipazione. Ove sia addirittura la maggioranza degli 
aventi diritto al voto ad esprimersi validamente, parrebbe as- 
solutamente coerente con la logica di un modello rappresenta- 
tivo integrato (o aperto) contemplare l’obbligo per l’organo 
rappresentativo di votare su un atto di adesione all’accertato 
orientamento popolare. 

In secondo luogo: la formulazione del quesito in termini 
formalmente e sostanzialmente ineccepibili, di modo che la ri- 
sposta degli interpellati risulti — come si è più volte insistito 
— consapevole e non possa dare adito a querelles interpretati- 
ve intese a svalutarla (e, pertanto, a considerarla ininfluente 
rispetto alle conseguenti decisioni da assumere). A tal fine di- 
viene opportuno individuare un’autorità indipendente a cui ri- 
mettere la redazione dei quesiti di concerto con i promotori, 
ai quali si riconosce il potere di presentare le questioni da sot- 
toporre agli elettori, ma non quello di definire insindacabil- 
mente le domande. Un tale limite permetterebbe di ovviare 
(almeno in parte) alle tentazioni di mera demagogia o di plebi- 
scitarismo da parte di attori politici e sociali. L’autorità più 
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indicata ad assolvere un tale compito sembrerebbe essere, an- 
che in ambito regionale, il Difensore civico. 

A conclusione di questa rassegna critica sui nuovi possibi- 
li istituti di effettiva partecipazione popolare da tener presente 
in una prospettiva di riforma dello statuto regionale, merita 
segnalare anche il referendum costitutivo (o approvativo), che 
perfeziona procedimenti di proposta ad iniziativa popolare. 

Come per il referendum consultivo, anche in questo caso 
si tratta di ridefinire e di integrare in modo equilibrato i cir- 
cuiti di responsabilità tra rappresentanti e rappresentati. 

Insomma, si tratta di escogitare congegni che non ubbidi- 
scano a poco concludenti logiche di separazione, di delegitti- 
mazione o di destabilizzazione. 

Valga questo schema di riferimento: 

1) Una frazione (non esigua) di elettori presenta valida- 
mente al Consiglio regionale una proposta di legge (di regola- 
mento o di provvedimento amministrativo a contenuto genera- 
le) per la disciplina di una materia che non sia sottratta alle 
iniziative di democrazia diretta. 

2) Il Consiglio regionale ha a disposizione un termine pe- 
rentorio (6 mesi) per approvare tale progetto nella sostanza (le 
eventuali modifiche devono essere concertate con i promotori- 
delegati dell’iniziativa popolare) o per respingerlo con una 
maggioranza qualificata (pari ai 3/5 dei consiglieri assegnati). 

3) Se nessuna delle due ipotesi di cui al punto precedente 
non si verifica, viene indetto referendum approvativo sul pro- 
getto medesimo. 

4) Se la metà più uno degli elettori approva validamente 
la proposta popolare, essa diviene legge regionale da promul- 
garsi ad opera del Presidente della Giunta entro 60 giorni (ed 
esauriti i controlli del Commissario del Governo). 

5) Se la proposta stessa viene approvata, ma con una 
maggioranza inferiore, essa viene iscritta d’ufficio al primo 
punto dell’ordine del giorno nella seduta consiliare immediata- 
mente successiva al referendum; ed è posta subito in vo- 
tazione. 
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